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Resumen
El presente trabajo analiza la evolución y las transformaciones de la política de aguas en Andalu-
cía durante las últimas décadas. Para ello se estudia fundamentalmente los cambios instituciona-
les, la evolución de la disponibilidad del recurso agua, las demandas agrarias y urbanas y algunas 
de las consecuencias ambientales más notables de la política hidrológica. Especial atención reci-
ben la plasmación espacial de estos fenómenos, para lo que se utilizan los indicadores del agua 
diseñados en un trabajo más general de medición del desarrollo territorial aplicado al caso de 
Andalucía (IDTA) que se viene desarrollando desde 1998 en la Universidad de Sevilla. En el ar-
tículo se destacan los avances en materia de agua durante el periodo estudiado, pero también las 
inercias, resistencias y nuevos problemas asociados a las interrelaciones entre la gestión del agua 
y el territorio, en el marco de los procesos de cambio global que afectan a Andalucía.
Palabras clave: Andalucía, demanda de agua, abastecimiento, regadío, desgobierno territorial, 
planificación hidrológica.
Abstract
Three decades of water policy in Andalusia. Process analysis and territorial 
perspective
This paper analyses the evolution and changes in water policy in Andalusia during the last de-
cades. The article focuses mainly on the institutional changes, the evolution of the availability of 
water resources, the agricultural and urban demands and some of the most significant environ-
mental consequences of hydrological policy. Special attention is given to the spatial expression of 
these phenomena, using water indicators designed in a more general work on territorial develop-
ment assessment applied to the case of Andalusia (IDTA) that has been carried out at the Univer-
sity of Seville since 1998. The paper highlights the progress in water management over the period, 
but also the inertias, resistances and new problems associated with the interrelationships between 
water and land management, in the frame of global change processes affecting Andalusia.
Keywords: Andalusia, water demand, water supply, irrigation, land mismanagement, water plan-
ning.
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Résumé
Trois décennies de politique de l’eau en Andalousie. Analyse des processus et de la 
perspective territoriale
Ce travail analyse l’évolution et les transformations de la politique de l’eau en Andalousie pendant 
les dernières décennies. Pour cela, on a étudié essentiellement les changements institutionnels, 
l’évolution de la disponibilité des ressources d’eau, les demandes agraires et urbaines et certaines 
des conséquences environnementales les plus notables de la politique hydraulique. Ce travail 
porte une attention particulière à la matérialisation territoriale de ces phénomènes, raison pour 
laquelle on utilise les indicateurs de l’eau conçus dans un travail plus général de mesure du dé-
veloppement territorial appliqué au cas de l’Andalousie (IDTA) que mène l’Université de Séville 
depuis 1998. Dans cet article met en valeur les avancées en matière de gestion de l’eau pendant la 
période étudiée, mais également les inerties, les résistances et les nouveaux problèmes associés 
aux interrelations entre la gestion de l’eau et du territoire dans le cadre des processus de change-
ment global qui touchent l’Andalousie.
Mots clés: Andalousie, demande ‘eau, approvisionnement, terres irrigables, mauvaise gouvernan-
ce territoriale, planification hydrologique.
1. Introducción
A finales de los años 70 del pasado Siglo XX se aprobó el «Plan Guadalquivir», uno de los dos 
primeros planes integrales de cuenca elaborados en España, precursor de los Planes Hidrográfi-
cos que estableció la Ley de Aguas de 1985 y que se aprobaron en 1998 (Hernández, 1994). Desde 
ese momento la planificación hidrológica se convirtió en el principal instrumento de la política 
hidráulica tradicional, en base a su capacidad para ordenar y establecer los recursos y aprovecha-
mientos, la administración del dominio público hidráulico, las concesiones de derechos de uso 
privativo del agua, el control de calidad del agua y los proyectos y ejecución de nuevas infraes-
tructuras hidráulicas.
Treinta años después, el actual proceso de planificación hidrológica ha sido el primero desarro-
llado estando en vigor la directiva europea específica de aguas, que desde diciembre de 2000 ins-
titucionaliza una profunda reorientación del modelo de gestión del agua. La Directiva Marco del 
Agua (Directiva 2000/60/CE), que implanta un marco comunitario de actuación en el ámbito de 
la política de agua, establece como objetivo fundamental de la gestión del agua la conservación o 
recuperación del buen estado ecológico de las de aguas, definido por parámetros físico-químicos, 
biológicos y, lo que resulta más novedoso, morfodinámicos (continuidad de los cauces, conser-
vación de las riberas, procesos de erosión, transporte, sedimentación). Sin duda los principios 
y el marco jurídico que la Directiva Marco del Agua (en adelante DMA) ofrece, obligan a una 
importante reorientación de la planificación y de la gestión de las aguas.
El nuevo marco jurídico comunitario se complementa con un nuevo marco normativo autonó-
mico. A la discutida trasposición de la DMA a la legislación nacional en 2003 (La Calle, 2008) se 
suman en Andalucía dos leyes con importante repercusión para la gestión de las aguas. El nuevo 
Estatuto de Autonomía (Ley Orgánica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Au-
tonomía para Andalucía) incluye en su articulado dos referencias explicitas a la gestión del agua 
(artículo 10.3.7º y artículo 197) que sitúan formalmente la política del agua en Andalucía en el 38
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sentido de las nuevas lógicas. Posteriormente la Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucía 
vino a regular, conforme a los postulados de la normativa europea y estatal (y en algunos aspec-
tos, llevándolos más allá), los elementos fundamentales consensuados en el Acuerdo Andaluz por 
el Agua firmado en 2009 (Consejería de Medio ambiente, 2010). De forma paralela a estas modi-
ficaciones normativas que, como hemos comentado, aportan un nuevo espíritu al marco legal que 
regula la gestión hidrológica, durante la década anterior se produjeron cambios administrativos 
e institucionales de especial importancia para la gestión de las aguas en Andalucía. A las trans-
ferencias en 2005 y 2006 de las cuencas internas andaluzas (Cuencas Mediterráneas Andaluzas 
y Cuencas Atlánticas Andaluzas3), se sumó en 2008 la transferencia de gestión del Guadalquivir 
andaluz4. Estos cambios competenciales supusieron para el Gobierno Autonómico la oportuni-
dad de gestionar, con esta nueva orientación, la práctica totalidad de los recursos hídricos de la 
región. Tres años después, el 14 de junio de 2011, este acto administrativo fue anulado por Fallo 
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.
Mapa 1. Demarcaciones Hidrográficas en Andalucía
Fuente: Infraestructura de Datos Espaciales del Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente. 
Infraestructura de Datos Espaciales de Andalucía. Elaboración propia
Teniendo en cuenta este contexto institucional, el presente artículo tiene como objetivo estudiar 
las transformaciones de la política de aguas en Andalucía durante las últimas décadas. Para ello 
se analiza fundamentalmente la evolución de la disponibilidad del recurso agua, las demandas 
agrarias y urbanas y algunas de las consecuencias ambientales más notables de estas políticas. 
3. Posteriormente subdividida en el Tinto, Odiel y Piedras y en el Distrito Hidrográfico Guadalete y Barbate
4. Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administración del Estado a la Comu-
nidad Autónoma de Andalucía en materia de recursos y aprovechamientos hidráulicos correspondientes a las aguas de la cuenca 
del Guadalquivir que discurren íntegramente por el territorio de la comunidad autónoma.39
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Desde un punto de vista metodológico, recibe especial atención el tratamiento de las implicacio-
nes territoriales y la espacialización de los procesos. Para ello, los autores recurren a las variables 
e indicadores sobre el agua diseñados y utilizados en los Informes de Desarrollo Territorial de 
Andalucía (IDTA, 1998-2010)
Desde el Grupo de Investigación Estructuras y Sistemas Territoriales (GIEST) se ha venido im-
pulsando, en el marco del amplio proyecto que pretende contribuir al estudio y la medición del 
desarrollo territorial en Andalucía, el debate y el análisis de conceptos como diversidad, cohesión 
y desarrollo territorial. Esta línea de investigación está orientada a la precisión conceptual y me-
todológica del desarrollo territorial como expresión del equilibrio ambiental, económico y social, 
con especial atención a los principios de cohesión y diversidad territorial (Pedregal et al, 2006). 
Como resultado de esta línea de trabajo que se viene desarrollando desde 1998 se han publica-
do tres informes (accesibles en la página web de GIEST http://grupo.us.es/giest/ ): Zoido, 2001, 
Zoido y Caravaca, 2005 y Pita y Pedregal, 2011. La aportación específica del equipo del IDTA, 
formado mayoritariamente por geógrafos, ha consistido en el énfasis en la espacialización de los 
fenómenos estudiados y la cuidadosa cartografía a escala municipal a través de la cual se expresan 
la mayoría de las decenas de indicadores elaborados. De esta forma se ha avanzado también en 
el estudio y medición del desarrollo territorial en el ámbito andaluz. El análisis de las variables 
e indicadores de los tres informes permite observar una secuenciación en los resultados, y por 
tanto, contrastar evoluciones.
2. El principal esfuerzo: el aumento del recurso agua. Una política 
que puede morir de éxito
En Andalucía como en el resto de España, ha predominado hasta una etapa muy cercana un 
modelo de gestión hídrica orientado hacia la generación de ‘recurso’, el paradigma hidráulico, 
bien descrito en otros países por una abundante bibliografía (ver Allan 2000). El axioma central 
de este paradigma, formulado a finales del siglo XIX, ha consistido en la necesidad de propor-
cionar agua suficiente para todos aquellos agentes sociales dispuestos a utilizarla en el desarrollo 
de la producción, especialmente del regadío. Este desarrollo implicaba un proyecto de profunda 
transformación geográfica, de regeneración física y moral del país, cuyo instrumento privilegiado 
serían las obras hidráulicas de financiación pública. Las características específicas y las diferen-
tes manifestaciones históricas del paradigma hidráulico en España a lo largo del siglo siguiente 
han sido expuestas repetidas veces, tanto por autores españoles (Ortega Cantero, 1992; Martínez, 
1997; López, 1998; del Moral et al. 2003, del Moral, 2010) como de otras nacionalidades (Drain, 
1998; Swyngedouw, 1999). Durante mucho tiempo la política hidráulica se ha presentado como la 
máxima expresión de la política correcta que el país necesitaba, jugando un importante papel en 
la legitimación del Estado, fenómeno que también ha sido descrito en otros contextos geográficos 
(Faggi, 1996).
Desde esta perspectiva, la política hidrológica tradicional ha tratado de corregir la irregularidad 
temporal y espacial de los recursos mediante la generación de infraestructuras que superaran esta 
especie de déficit estructural (una suerte de desequilibrio hidráulico permanente) entre la deman-
da de agua y la capacidad de regulación (fundamentalmente a través de embalses) del sistema 
hidrológico. En este sentido, la propia Ley de Aguas de 1985 en su Artículo 3.81 (en su redacción 
original, posteriormente modificada en 1999) otorgaba a la planificación hidrológica los objeti-
vos generales: conseguir la mejor satisfacción de las demandas de agua; y equilibrar y armonizar 40
Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0  e-ISSN 2340-0129
Sampedro, D. y Del Moral, L. (2014). Tres décadas de política de aguas en Andalucía 
Cuadernos Geográficos 53(1), 36-67
el desarrollo regional y sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su 
calidad, economizando su empleo y racionalizando sus usos en armonía con el medio ambiente 
y los demás recursos naturales.
Gráfico 1. Construcción de embalses en Andalucía (1981-2011)
Fuente: Ministerio de Medio Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente. 
Sistema de Indicadores Ambientales. Elaboración propia
Como se puede observar en el Gráfico 1, desde 1981 en Andalucía se han construido más de 80 
embalses lo que ha supuesto casi doblar la cantidad existente. Pero este ritmo se ha visto ralen-
tizado notablemente en los últimos años, debido principalmente a razones económicas (elevado 
coste) y técnicas (de carácter hidrológico, topográficas y geotécnicas) que hacen muy difícil se-
guir aumentando la capacidad de regulación (López, 2006). Aún así en los últimos 15 años se 
han construido tres nuevos embalses en la Cuenca del Guadalquivir y otros tres en las Cuencas 
Mediterráneas Andaluzas (gráfico 2). Como resultado de esta política de incremento de la oferta, 
Andalucía cuenta con un elevado volumen de embalse que supera los 11.000 Hm3 (ver gráfico 3).
Gráfico 2. Embalses construidos por demarcación hidrográfica
Fuente: Ministerio de Medio Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente 
Sistema de Indicadores Ambientales. Elaboración propia.41
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Gráfico 3. Capacidad de embalse por demarcación hidrográfica
Fuente: Ministerio de Medio Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente. Sistema de Indicadores Ambientales. 
Elaboración propia
Por otro lado hay que considerar que en Andalucía aunque el volumen anual de precipitaciones 
no son especialmente escasas (más de 650 l/m² de media regional), comparte con el resto de las 
zonas mediterráneas una elevada evapotranspiración y una considerable irregularidad estacional 
e interanual en las aportaciones. Este marcado carácter irregular de las lluvias junto a las elevadas 
y crecientes demandas se traducen en una gran variabilidad en la disponibilidad de recurso regu-
lado, tal y como se puede observar en el gráfico 4.
Gráfico 4. Evolución del agua embalsada
Fuente: Consejería de Medio Ambiente y Ordenación del Territorio. 
Estadísticas del Informe de Medio Ambiente 2011. Elaboración propia42
Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0  e-ISSN 2340-0129
Sampedro, D. y Del Moral, L. (2014). Tres décadas de política de aguas en Andalucía 
Cuadernos Geográficos 53(1), 36-67
Como analizaremos en el próximo epígrafe, el constante aumento de los recursos hídricos dispo-
nibles, aunque afectados por la mencionada variabilidad, junto al escaso control de los procesos 
de puesta en riego, ha inducido a la permanente expansión de la superficie regada y, por tanto, al 
crecimiento de la demanda. Como consecuencia no deseada se ha propiciado una mayor vulne-
rabilidad del sistema, dado que los años dónde los recursos almacenados no son suficientes, de-
bido a la irregularidad en las precipitaciones, las demandas no pueden atenderse con la cantidad 
y calidad necesarias, con las repercusiones económicas consecuentes (Corominas, 2008).
Es cierto que, en términos generales, las experiencias de sequías, como expresiones de la crisis 
del sistema hídrico, han venido contribuyendo a la justificación y consolidación de esta política 
de oferta. Las sequías se perciben como expresiones circunstanciales de una escasez crónica de 
agua, fruto del citado déficit estructural que se trata de paliar con infraestructuras de regulación. 
Sin embargo, en las últimas década, y más específicamente tras la grave sequía de 1991-1995, las 
prácticas tradicionales de la gestión del agua han sido objeto de un intenso debate. Una idea muy 
extendida entre los gestores de agua y principales usuarios es que durante la sequía 1991-1995 el 
sistema de gestión de agua llegó en algunas regiones a una situación de colapso, expresión de una 
trayectoria que no se puede mantener ya indefinidamente. Esta idea, junto con otras tendencias 
generales en política de agua, derivadas de dinámicas socio-políticas y económicas más genera-
les, forzó un profundo proceso de reflexión.
El «problema» de la irregularidad de las precipitaciones se agrava a la vista de la reevaluación de 
los recursos naturales de las cuencas que se ha realizado para los actuales planes hidrológicos, 
siguiendo los requerimientos del artículo 2.4.4 de las Instrucciones para la Planificación Hidro-
lógica (IPH) y con el telón de fondo del calentamiento global. Para esta reevaluación se han 
analizado las variables precipitación y aportación natural, considerando los datos de dos series 
temporales, la denominada completa o histórica (1940-2005) y la más reciente (1980-2005). Del 
análisis de estos datos se desprende, en primer lugar, una reducción media del 15% de las apor-
taciones naturales en Andalucía (memorias y anejos de inventarios de recursos hídricos de los 
planes hidrológicos de las demarcaciones). En segundo lugar, se constatan variaciones notables 
en esta reducción en las aportaciones entre las distintas demarcaciones, como se pueden observar 
en el gráfico 5, e internamente entre los distintos sistemas de explotación. La Demarcación Medi-
terránea (-13.25%) y, fundamentalmente la del Guadalquivir (-18,3%) son las que presentan una 
mayor reducción frente a la del Tinto Odiel y Piedras con una disminución entre las dos series 
del 7,5% de los recursos.
La observación de los datos a escalas espaciales más reducidas permite deducir que la disminu-
ción de las aportaciones, entre las dos series temporales utilizadas, es más profunda en las áreas 
más orientales de las demarcaciones. En el caso de la Demarcación Mediterránea los Subsistemas 
de Sierra Tejeda-Almijara, Sierra de Gador-Filabres y el de Sierra Filabres-Estancias, presentan 
reducciones del 18% en las aportaciones llegando al 20% en la Cuenca del Almanzora. Las reduc-
ciones, aunque importantes, en el Sistema Serranía de Ronda (Cuencas de los ríos Guadarraque 
y Palmones, Guadiaro, Guadalhorce y Guadalmedina) son algo menores, situándose en torno al 
12%.
Esta misma tendencia la observamos en la Demarcación del Guadalquivir, así las aportaciones 
han disminuido en mayor medida en la zona alta de la Cuenca. Según podemos observar en el 
gráfico 6, en la zona del Alto Guadalquivir la reducción es del 25%, alcanzándose el 28% en la 
zona denominada «Depresiones Béticas» (Guadiana Menor y alto y medio Genil).43
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Gráfico 5. Disminución de las aportaciones en régimen natural
Fuente: Memoria y Anejo nº 2, del Plan Hidrológico de la D. H. del Guadalquivir (Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio 
Ambiente, 2013); Memorias y Anejos nº 2 de los P. H. de las DD. HH del Tinto, Odiel y Piedras; Guadalete y Barbate; y de las 
Cuencas Mediterráneas Andaluzas (Consejería Agricultura, Pesca y Medio Ambiente, 2012a, 2012b y 2012c). 
Elaboración propia
Gráfico 6. Disminución de las aportaciones en régimen natural en distintas zonas 
de la Demarcación del Guadalquivir
Fuente: Anejo nº 2. Inventario de recursos del Plan Hidrológico de la Demarcación del Guadalquivir 
(Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente, 2013). Elaboración propia
Sin embargo la merma en las aportaciones en la Andalucía Occidental no ha sido tan notable, 
aunque sin dejar de ser significativa, como podemos constatar en las zonas del Bajo Guadalquivir 
(-11%) y el Tramo Final (-13,1%)
En cualquier caso, se sigue sin extraer de manera clara y explícita las implicaciones actuales y para 
el futuro de esta reevaluación de los recursos disponibles. En la simulación del impacto futuro de 
cambio climático se aplica sin concreción territorial la cifra del 8% de disminución de recursos 
que indica, con carácter general, el Reglamento de la Planificación (basada en las conclusiones 
del estudio del Centro de Estudios Hidrográficos del CEDEX sobre la evaluación de los efectos 44
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del cambio climático en los recursos hídricos), sin definirse con claridad a cuál de las dos cifras 
(serie reciente o larga) se aplica (ODMA, 2011).
2.1. Pervivencia de inercias y raíces culturales del problema
Aun reconociendo avances significativos en los últimos años en otros aspectos de la política de 
agua, el modelo de utilización del agua -caracterizado por el débil control sobre los usos y la es-
casa responsabilidad sobre los de costes- continúa vigente y está estrechamente relacionado con 
la conceptualización de los recursos hídricos –concebidos como input productivo altamente sub-
sidiado- que, entre otros factores culturales y políticos, otorga legitimidad a la política hidráulica 
tradicional. En este sentido, el discurso hidráulico sigue presente, habiendo cambiado la termi-
nología de la planificación desde la reducción del ‘déficit hídrico’ a la reducción de la ‘brecha’, con 
presencia novedosa de medidas de disminución de la demanda pero con mantenimiento muy 
significativo de alternativas infraestructurales.
En el caso del Plan del Guadalquivir puede observarse una «importante brecha actual de 647 
hm3/año que es el 24% de la demanda. Dicha brecha tiene una tendencia en el escenario 2015 
hacia 485 hm3/año, a pesar de incrementar la demanda en 111 hm3/año, debido a la entrada en 
servicio de las obras de regulación actualmente en ejecución: elevación Guadalquivir- Embalse 
Breña II, Embalse Breña II, Elevación Guadalquivir – Embalse del Arenoso y Embalse de Los Me-
lonares. Una vez se ejecuten las medidas de ahorro que el Plan contempla la demanda disminuirá 
en 226 hm3/año y esto repercutirá en la Brecha una corrección de 159 hm3/año, siendo la Brecha 
al horizonte 2015 de 326 hm3/año que es el 13% de la demanda de aguas reguladas» (Ministerio 
de Medio Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente, 2013a: 179).
3. Evolución de la demanda y su espacialización
Desde el año 1981 la demanda bruta de agua ha experimentado un notable crecimiento, aunque 
con notables diferencias si la analizamos por sectores y con matizaciones por cuenca. La deman-
da agraria no ha cesado de crecer y supone actualmente el 81.2 % de la demanda a nivel andaluz 
(ver cuadro 1) llegando al 87,3 % en la Cuenca del Guadalquivir. Esta expansión de la demanda 
de agua agraria sigue siendo el fenómeno clave para entender la problemática del agua en Anda-
lucía. Paralelamente la demanda urbana ha venido experimentando un aumento paulatino hasta 
el comienzo del presente siglo, pero frente al aumento constante de la demanda de agua de riego, 
en la última década se constata una clara tendencia hacia la reducción en los consumos urbanos, 
como analizaremos más adelante.
3.1. La expansión de la demanda agraria
Siguiendo el cuadro 2, la demanda agraria ha crecido en Andalucía, sólo entre 1998 y 2006, un 
16% lo que supone más de 670 hm3/año. Se incrementa en todas las demarcaciones a excepción 
de las Cuencas Mediterráneas, aunque este descenso se ve contrarrestado por el aumento de la 
demanda urbana y el crecimiento de nuevas demandas como el golf, que alcanzan los 27,8 hm3/
año (Consejería de Agricultura, Pesca y Medio Ambiente, 2012c). La suma de las demandas agra-
rias de las Demarcaciones internas y la del Guadalquivir se sitúa casi en los 5.000 Hm3 anuales, 
que como hemos comentado significa el 81% de la demanda total.45
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Cuadro 1. Distribución sectorial de la demanda de agua en Andalucía en 2011
Cuencas Sectores (%)
Usos Agrarios Urbano Industrial Otro Uso
Guadalquivir 87,3 11,1 1,7 -
D.H. Tinto- Odiel-Piedras 71,5 24,6 1,7 2,1
D.H. Guadalete-Barbate 58,9 22,2 18,1 0,8
D.H. Mediterráneo 69,1 26,2 3,3 1,4
Guadiana 62,5 31,3 6,3 -
Segura 89,4 10,6 - -
Total Andalucía 81,2 15,7 2,5 0,6
Fuente: Consejería de Agricultura, Pesca y Medio Ambiente. Red de Información Ambiental de Andalucía, 2012. 
Elaboración propia
Cuadro 2. Evolución de la demanda por sectores (Hm3/año) 
desde los Planes Hidrológicos de 19985 hasta los vigentes6
Cuencas
Agraria Urbana Industrial y energética
1998 2005/07 1998 2005/07 1998 2005/07
Guadalquivir 2.876 3.504 437 436 55 68
Mediterráneas 1.070 970 247 336 27 23
Guadalete-Barbate 264 320 91 122 28 15
Tinto-Odiel-Piedras 102 184 34 56 46 46
Fuente: Ministerio de Medio Ambiente (Sistema de Indicadores del Agua). Memoria y Anejo nº 3, del Plan Hidrológico de la D. H. 
del Guadalquivir (Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente, 2013); Memorias y Anejos nº 3 de los P. H. de las DD. 
HH del Tinto, Odiel y Piedras; Guadalete y Barbate; y de las Cuencas Mediterráneas Andaluzas (Consejería Agricultura, Pesca y 
Medio Ambiente, 2012a, 2012b y 2012c). Memorias de los Planes Hidrológicos vigentes. Elaboración propia
Este aumento continuo de la demanda se debe a que el incremento en la eficiencia del riego, es de-
cir, la disminución de las dotaciones (m3 por hectárea) no ha sido capaz de compensar la expan-
sión de la superficie de riego en la Comunidad. Según la Agenda del Regadío Andaluz Horizonte 
2015 la superficie regable en Andalucía, en el año 2011, era de 1.176.588 ha y la superficie regada 
era de 1.106.394 ha. Esto significa que el 24,6 % de la superficie agrícola utilizada en Andalucía 
(4.845.000 ha) se riega, lo que constituye el 33 % del regadío en España (3.316.296 ha).
5. Demandas estimadas en los trabajos previos de elaboración de los planes hidrológicos de cuenca de 1998 por el Centro de 
Estudios y Experimentación de Obras Públicas (CEDEX).
6. Las demandas en los actuales planes están referidas, según el plan, a los año 2005 ó 2007.46
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La magnitud de esta cuantía se evidencia aún más si analizamos la evolución de la superficie 
regable en la últimas tres décadas. En 1977 la superficie de riego en Andalucía era de 450.855 
ha (Consejería de Agricultura y Pesca, 2003), por tanto hasta el año 2011, el incremento ha sido 
de 655.569 ha. Este crecimiento no ha sido lineal, como se puede observar en el gráfico 7, las 
mayores tasas de expansión se producen en los últimos 25 años y especialmente entre 1997 y 
2010, a pesar de la intensificación de las críticas a este proceso. En 1987 la superficie regada era 
de 624.765 ha, lo que supone un incremento aproximado de 174.000 ha desde 1977. Entre 1987 y 
1997 el aumento es de 189.520 ha y entre 1997 y 2008 (Consejería de Agricultura y Pesca, 2003 y 
2008) se produce una expansión de la superficie en riego de 292.105 ha.
Gráfico 7. Evolución de la superficie en regadío
Fuente: Consejería de Agricultura y Pesca, 2003, 2011a y 2011b. Elaboración propia
El crecimiento del regadío andaluz se sitúa en el marco de un proceso general que afecta al con-
junto de España. Desde la incorporación a la Comunidad Económica Europea, en 1986, se ha 
producido un proceso de modernización de las estructuras agrarias, con la introducción de nue-
vas tecnologías y el aumento del capital invertido en las explotaciones. En este proceso de cambio 
acelerado, el regadío ha tenido un papel importante por su capacidad de diversificación y de 
intensificación de la producción. Por un lado, la proporcionalidad y vinculación de las ayudas 
comunitarias a la producción estimuló, incluso a aquellos agricultores tradicionalmente dedica-
dos a los herbáceos en secano, a invertir en la transformación en regadío (Morales y Hernández, 
2010). Junto a las ayudas Comunitarias, la apertura a los mercados europeos y, posteriormente, 
los efectos de la globalización han acelerado la especialización productiva española y andaluza 
en aquellos cultivos que tienen más ventajas comparativas: hortalizas, frutales y cítricos, olivar 
y viña. La orientación de los nuevos regadíos, en los últimos 20 años, ha producido un aumento 
del 76% de la superficie regada de cultivos leñosos a nivel estatal. Ello supone que se rieguen 
casi el 25% del total de estos cultivos, la gran mayoría tradicionalmente de secano (Corominas, 
2008). Así, en 2008, se ha regado en España el 31% del viñedo y el 25% del olivar, con porcentajes 
superiores en regiones especializadas en estos cultivos, como Andalucía dónde se riega el 33% 47
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del olivar andaluz o en Castilla-La Mancha donde lo hace el 38% del viñedo (Ministerio Medio 
Ambiente, 2010; Morales y Hernández, 2010).
Esta reorientación de la superficie regada se evidencia en Andalucía al comparar los datos del 
primer y del tercer, y último, Inventario de Regadíos. La variación más importante, como se ha 
comentado, es el fuerte incremento de la superficie de olivar en regadío. En 1997 la superficie de 
riego dedicada a olivar sólo suponía el 28% del regadío andaluz, aumentando hasta un signifi-
cativo 46 % en 2008. Así la Encuesta sobre Superficies y Rendimientos de Cultivos (ESYRCE) de 
2012 cifra la extensión del olivar regado en esta Comunidad en 575.380 ha. También aumenta la 
superficie dedicada a la horticultura, los invernaderos y la fresa que pasa de significar el 12.8 % al 
17.5%. En sentido contrario los extensivos y semiextensivos reducen su peso porcentual pasando 
del 41% al 28.4%. Actualmente por cultivos, al olivar (46%) le siguen en superficie ocupada, los 
cereales de invierno (8 %), semi-intensivos (8 %), hortícolas (8 %) y cítricos (7 %) (Consejería de 
Agricultura y Pesca, 2011a: 9).
Conforme a estas variaciones el regadío se ha expandido especialmente por aquellos territorios 
con fuerte vocación en estas producciones y que, además, han mostrado un mayor dinamismo: el 
olivar jienense, los invernaderos de Almería y las áreas freseras y dedicadas a los cítricos en Huel-
va (Consejería de Agricultura y Pesca, 2011a: 7). Esto explica el fuerte incremento de la superficie 
regada en el sector oriental de Andalucía (gráfico 7) y que se constata en el mapa de demanda de 
agua (mapa 2)
Esta especialización de los nuevos regadíos comporta una menor demanda unitaria de agua, de-
bido a los menores requerimientos hídricos y a la utilización de sistemas de aplicación del riego 
más eficientes. Sin embargo, exige más garantía de las dotaciones, por su carácter de cultivos 
permanentes, lo que les hace más vulnerables a los años con escasez de recursos hídricos.
Paralelamente este incremento de la superficie regada y de la demanda agraria ha coincidido con 
la disminución acelerada del empleo agrario en Andalucía. Según el Instituto de Estadística y 
Cartografía de Andalucía (Sistema de Información Multiterritorial de Andalucía) en 1981 el sec-
tor agrario concentraba el 21,95% de la población ocupada. En 1991 la ocupación en la agricul-
tura había disminuido hasta el 14,66%. Entre 1990 y 1999 la población activa andaluza creció un 
15,6%, mientras la agricultura era el sector que más población activa perdía, un 8,8% (Analistas 
Financieros de Andalucía, 2000). La población ocupada cayó hasta el 9,79 % en 2001. Esta ten-
dencia decreciente ha continuado, a pesar de los subsidios orientados a mantener la población en 
el medio rural. En 2006, en pleno periodo alcista de la economía, la tasa de ocupados en el sector 
agrario oscilaba entre el 7,5% y el 10% dependiendo del trimestre. En los últimos años, además 
de acentuarse la temporalidad en el empleo agrario, esta tendencia decreciente permanece, espe-
cialmente entre los ocupados de origen nacional. De los 231.000 españoles empleados en el sector 
agrario andaluz en el cuarto trimestre de 2005, se pasa a unos 183.400 en el último de 2010. Sin 
duda ello se refleja en el peso del sector en el total de ocupados, descendiendo del 9,4% al 8,7% 
(Escobar, 2012). En relación con este tema, «la mayoría del sector agrario defiende que solamente 
el regadío, como motor endógeno de crecimiento económico, podría mantener la actividad agra-
ria y la población del medio rural. Pero siendo cierta la mayor capacidad de generar empleo y 
riqueza estable por parte de la agricultura de regadío, también este sector ha sufrido un proceso 
de pérdida de peso en la actividad económica española» (Corominas, 2008: 3).
Según los datos del tercer inventario de regadíos (Consejería de Agricultura y Pesca, 2008) por 
iniciativa pública la superficie puesta en riego desde 1981 sólo ha sido de 72.176 ha, repartidas 48
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entre veinte nuevas comunidades de regantes y dos regantes particulares. Esto significa que la 
explosión del regadío en Andalucía en las últimas décadas se debe especialmente a la iniciativa 
privada. La iniciativa particular se ha visto favorecida por la débil actuación fiscalizadora de las 
administraciones que deberían velar por el interés general. Este débil control en los usos de los 
recursos, no es exclusivo del agua, sino que está enmarcado en un fenómeno más general de 
‘desgobierno territorial’. En este contexto, la superficie regada ha superado todas las previsiones 
establecidas en la planificación sectorial (ver gráfico 8), lo que evidencia tanto la debilidad del 
control sobre el dominio público hidráulico como la urgente necesidad de corregir esta situación 
(Consejería de Agricultura y Pesca, 2011a). Corrección nada fácil, teniendo en cuenta que el fe-
nómeno obedece, además de a la rentabilidad de determinados cultivos, a una combinación de 
factores complejos, y profundamente enraizados en la sociedad andaluza, entre los que se cuen-
tan: la dejación de autoridad, la tolerancia social hacia la ilegalidad en el uso del agua unida a la 
desinformación sobre sus negativas consecuencias ambientales y económicas, la falta de medios 
de la administración, redes de influencia, connivencia, mecanismos de presión de los agentes 
beneficiados y, en su caso, corrupción.
Gráfico 8. Evolución y previsiones de crecimiento de los regadíos andaluces
Fuente: Adaptado de Agenda del Regadío Andaluz. Horizonte 2015 (Consejería de Agricultura y Pesca, 2011a)
Esta expansión de la superficie regada se ha realizado tanto con aguas superficiales, especialmente 
en la década de los 80 y 90, pero fundamentalmente gracias al aprovechamiento y, en muchos ca-
sos, a la sobreexplotación de los acuíferos. Las mejoras en las técnicas de bombeo, determinados 
incentivos públicos y el escaso control de las Administraciones han propiciado este incremento 
en el uso de las aguas subterráneas. En el gráfico 9 podemos observar como entre 1997 (208.616 
ha) y 2008 (423.513 ha) más de 200.000 ha pasaron de secano a regadío utilizando aguas sub-
terráneas y en demasiadas ocasiones de forma ilegal. El agua de origen superficial sigue siendo 
utilizada en 669.679 ha y sólo 10.979 ha utilizan agua reutilizada (1,0 %), y 2.584 ha utilizan agua 
desalada (0,2 %) (Consejería de Agricultura y Pesca, 2011). En relación al aprovechamiento de 
las aguas depuradas, según la Estrategia de Reutilización de Aguas Residuales (Junta de Andalucía, 49
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2007), en 2007 se reutilizaban 44.77 hm3 al año. De este volumen sólo el 38% era utilizado en las 
explotaciones agrícolas frente al 52% que se dedicaba al riego de los campos de golf. Si distribui-
mos estos datos por cuencas encontramos dos situaciones distintas. Por un lado, la Cuenca del 
Guadalquivir donde, según dicha Estrategia, sólo reutiliza 6,57 hm3 al año. Sin embargo, la propia 
naturaleza de la cuenca, en forma de «espina de pez» y con drenaje dendrítico, propicia que las 
aguas depuradas vertidas a los cauces se reutilicen de forma indirecta. Por otro lado, en las cuen-
cas costeras andaluzas las aguas recicladas son conducidas, en mayor cuantía, mediante infraes-
tructuras para su aprovechamiento. En estos ámbitos litorales encontramos, a su vez, diferencias 
en cuanto al destino del agua reciclada. Mientras en Almería y en la D. H. del Guadalete-Barbate 
el uso es predominantemente agrícola (6,14 hm3/año y 8.17 hm3/año respectivamente), en la pro-
vincia de Málaga los 21,35 hm3/año de agua reutilizada se destinan en su totalidad al riego de los 
numerosos campos de golf.
Gráfico 9. Evolución histórica de los regadíos en Andalucía según el origen del agua
Fuente: Consejería de Agricultura y Pesca, 2003 y 2011b. Adaptado de Agenda del Regadío Andaluz. 
Horizonte 2015 (Consejería de Agricultura y Pesca, 2011a) Elaboración propia
En cuanto al sistema de aplicación del riego también ha habido variaciones en las últimas déca-
das. El análisis comparativo de los inventarios de regadíos de 1997 y 2008 muestra un aumento 
de la presencia del riego localizado, que ha pasado del 37% al 64% y una disminución en el uso 
del riego por superficie (del 44 % al 22%). Estos cambios se deben tanto a los procesos de mejora 
y modernización de los regadíos como, y fundamentalmente, a la utilización del riego por goteo 
en la comentada expansión incontrolada de los regadíos del olivar, la fresa y los invernaderos.
Sin duda el aumento de la eficiencia de los sistemas ha sido uno de los principales objetivos de 
las administraciones con competencias en el sector, especialmente tras la sequía de principios de 
los años 90 junto a las evidencias de no poder continuar con el ritmo de constante crecimiento 
en la oferta de agua. De hecho en el actual proceso de planificación hidrológica la modernización 
de regadíos destaca, junto al tratamiento de las aguas residuales, como uno de los dos objetivos 50
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principales desde el punto de vista inversor. El primer impulso organizado a estas medidas fue el 
Plan Andaluz de Regadíos de 1996 (Consejería de Agricultura y Pesca, 2011a). Desde entonces 
se han realizado y se están ejecutando un importante número de obras de modernización. Al 
Plan andaluz, que ha ido actualizándose hasta llegar a la actual Agenda del Regadío Andaluz, se 
sumó el Plan Nacional de Regadíos, horizonte 2008 (Real Decreto 329/2002) y el conocido Plan 
de Choque de Regadíos (Decreto 287/2006, de 10 de marzo)(Gómez Espín, 2009). La coexisten-
cia de planes de regadío nacionales y autonómicos ha permitido a las comunidades de regantes 
y usuarios andaluces optar por diferentes opciones y estrategias encaminadas a la obtención de 
la importante financiación pública para los procesos de modernización. Sin embargo, hay que 
considerar que han sido objeto de las ayudas no sólo la modernización sino también la transfor-
mación en nuevos regadíos y la consolidación de los regadíos existentes, lo que ha colaborado en 
el crecimiento de la superficie en riego.
Este importante esfuerzo inversor público que en el caso del Plan andaluz establecía ayudas di-
rectas que oscilaban entre el 60 y el 75% de la inversión total, dependiendo del objeto concreto 
de la actuación, y de proporciones similares en los planes nacionales, ha propiciado el cambio 
de sistema en numerosas comunidades de regantes. Dadas estas ventajosas condiciones, se han 
superado en Andalucía las previsiones iniciales. Particularmente en el caso del Plan Andaluz de 
Regadíos que tenía como objetivo la modernización de 260.000 ha y el ahorro de 263,9 hm3/año, 
sin embargo se han ejecutado obras de modernización en 352.118 ha, un 35,4 % más de la pre-
visión inicial. Respecto al ahorro de agua conseguido en estas zonas, en lugar de los 1.015 m³/ha 
previstos inicialmente se ha llegado a los 1.235 m³/ha (Consejería de Agricultura y Pesca, 2011).
De forma paralela el 15 de marzo de 2002, se firma el Acuerdo Marco de colaboración entre el 
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación y la Comunidad Autónoma para la tramitación, 
puesta en marcha y desarrollo del Plan Nacional de Regadíos, Horizonte 2008. Cuatro años des-
pués se publica el Real Decreto 287/2006, de 10 de marzo, por el que se regula las obras urgen-
tes de mejora y consolidación de regadíos, conocido como Plan de Choque. El Plan, según los 
propios Ministros de Agricultura y Medio Ambiente, era más que una norma que estimulaba los 
procesos de eficiencia, pretendía ser la materialización de la revisión del Plan Nacional de Rega-
díos (PNR). En este sentido se afirma expresamente en dicho Real Decreto que, en ningún caso, 
la inversión pública prevista en él (2.049 millones de €) se destinará a la creación de nuevos rega-
díos, ni al aumento de los polígonos de riego. Por tanto el objetivo fundamental era el ahorro de 
agua, mediante el aumento de la eficiencia, estimado en «1.200 hectómetros cúbicos al año que, 
unidos al resto de actuaciones del Plan Nacional de Regadíos, prevé alcanzar un ahorro de agua 
total de unos tres mil hectómetros cúbicos al año» (Ariza, 2008, 14). Para Andalucía el ahorro 
estimado era de 250 hm3/año.
Desde la década de los noventa son numerosos los estudios que han tratado de determinar si la 
eficiencia técnica conseguida a través de estos procesos de modernización permiten generar aho-
rros netos de agua (Mateos, 1996; Barragán, 1998; Sumpsi, 1998; Playán, 2002; Ward, 2008; Leci-
na, 2009 y 2012; Gleik, 2011). Sin entrar en este artículo en profundidad en este debate, en general 
se admiten los efectos positivos de la modernización sobre la calidad de las aguas, mientras se 
tiene más reservas acerca de los efectos sobre la cantidad, particularmente a nivel de cuenca (Pla-
yán, 2002; Lecina, 2009 y 2012, Lopez-Gunn, 2012). Parece demostrado que para generar ahorros 
efectivos es preciso complementar el proceso con acuerdos previos que incluyan las pertinentes 
revisiones concesionales y así evitar la paradoja de Jevons, que afirma que a medida que el perfec-
cionamiento tecnológico aumenta la eficiencia con la que se usa un recurso, lo más probable es 51
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que aumente el consumo de dicho recurso, tal como demostraban, hace ya quince años, Sumpsi 
et al. (1998) para determinadas comunidades de regantes en España. Conseguir ahorros reales 
requiere un nuevo diseño institucional y medidas que cuantifiquen y valoren la reducción de los 
consumos (Ward, 2008). En definitiva, debe acometerse una modernización paralela del régimen 
concesional (Corominas, 2008).
3.2. De la garantía del abastecimiento a la disminución de la demanda urbana
Sin olvidar que la demanda urbana sólo supone el 15,7% (Cuadro 1) se debe subrayar que el abas-
tecimiento a la población es el sector fundamental del conjunto del sistema de gestión del agua. 
Fundamental por su prioridad social, legal y económica, sólo condicionada por las restricciones 
ambientales, consideradas como límites a la presión sobre los ecosistemas acuáticos que no se 
deben superar por constituir umbrales más allá de los cuales nuestros propios intereses básicos 
como especie quedan amenazados.
Con el 10-15% de los recursos disponibles (aquella parte del agua que circula anualmente por 
ríos y acuíferos -recursos naturales - que se controla para su aplicación a un uso, en un lugar y 
en un momento determinado) se cubren las necesidades del abastecimiento doméstico, los usos 
municipales, las actividades del sector terciario y la parte de la actividad industrial que está co-
nectada a las redes de suministro urbano. Con aproximadamente una tercera parte de ese 10-15% 
(es decir, con alrededor de un 5% de los recursos hídricos disponibles) se satisfacen las necesi-
dades de abastecimiento domiciliario (los usos domésticos) de toda la población de Andalucía; 
una población que, casi en su totalidad, cuenta con un servicio regular, garantizado, a domicilio 
(agua surtiendo por los grifos de los hogares de los ciudadanos) de entorno a 130 litros de agua 
por persona al día, y en bastantes ocasiones en cantidades mucho mayores.
Cuadro 3. Restricciones de agua en septiembre de 1995
Provincias Nº de núcleos de población Población afectada
Almería 7 5.298
Cádiz 21 922.340
Córdoba 4 46.359
Granada 33 367.227
Huelva 3 4.710
Jaén 51 469.274
Málaga 7 568.535
Sevilla 35 1.185.831
Totales 161 3.569.574
Fuente: Ojeda, 2001
El aumento del recurso agua que hemos comentado anteriormente, unido a los niveles técnicos 
y a las mejoras en la organización del servicio, permiten afirmar que el agua de abastecimiento 
no puede faltar en ningún hogar de Andalucía, en las cantidades necesarias para cubrir holga-
damente los requerimientos socialmente establecidos. Esa fue la gran lección del largo ciclo de 52
Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0  e-ISSN 2340-0129
Sampedro, D. y Del Moral, L. (2014). Tres décadas de política de aguas en Andalucía 
Cuadernos Geográficos 53(1), 36-67
sequía 1991-1995, durante el cual, tres millones y medio de personas padecieron restricciones 
(ver cuadro 3). Evitar la repetición de esa situación es el gran compromiso que tienen hoy las 
administraciones locales y autonómicas responsables directas del servicio.
Esta caracterización general no excluye que, si se entra en una escala de análisis de detalle, se pue-
den detectar numerosos casos de falta de garantía (fallos en el sistema), déficits de infraestructu-
ras o de gestión que afectan, en general, a pequeñas y medianas poblaciones y, ocasionalmente, a 
grandes aglomeraciones.
En sentido contrario a las demandas agrarias, las mejoras en la eficiencia en el transporte y dis-
tribución, los cambios en la gestión y en los sistemas de tarifación y, fundamentalmente, la con-
cienciación de la población andaluza han permitido una disminución de los consumos urbanos. 
Como se puede observar en los gráficos 10 y 11, el volumen de agua suministrada a la red urbana 
y el agua registrada y distribuida ha disminuido tanto en términos absolutos (hm3/año) como 
per cápita (litros/hab/día). Téngase en cuenta en que estas últimas cifras se refieren a dotaciones 
totales por habitante, incluyendo no solo usos domésticos sino las actividades económicas conec-
tadas a la red urbana y los municipales.
Esta evolución positiva de las dotaciones se ve parcialmente contrarrestada por el gran creci-
miento de los procesos urbanizadores, tanto residenciales como relacionados con el sector del 
ocio y el turismo. En referencia a los primeros, las tipologías dominantes en los últimos años 
(unifamiliares, adosados, urbanización extensiva, zonas ajardinadas) impulsan las demandas al 
alza. Por su parte, el desarrollo de la industria turística, crecientemente relacionada con el sector 
residencial, se ha transformado en un foco de demanda de primera magnitud, fundamentalmen-
te en el litoral. En cualquier caso, los aumentos de la eficiencia, y la consiguiente disminución de 
las dotaciones, han compensado el crecimiento demográfico e incluso la expansión urbanística 
de carácter extensivo de la primera década del siglo.
Gráfico 10. Evolución de la demanda urbana en Andalucía desde 1996 a 2011
Fuente: Instituto Nacional de Estadística. Elaboración propia53
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Gráfico 11. Evolución de las dotaciones en Andalucía desde 1996 a 2011
Fuente: Instituto Nacional de Estadística. Elaboración propia
3.3. Expresión territorial de la demanda de agua
En este apartado se recurre a los materiales elaborados para los mencionados Informes de De-
sarrollo Territorial de Andalucía (IDTA), por lo que conviene comentar dos rasgos de la propia 
naturaleza de los informes. En primer lugar, el IDTA es un informe territorial y no ambiental; por 
tanto los indicadores seleccionados, entre ellos los referidos al sistema hidrológico, tienen la vo-
cación de integrar procesos y no la de evaluar sistemáticamente una variable concreta, en nuestro 
caso, la situación del agua en Andalucía. En segundo lugar, hay que considerar la escala seleccio-
nada para obtener y representar la información -la escala municipal- que aporta la posibilidad 
de detectar matices y características territoriales que difícilmente se obtendrían con otras escalas 
más amplias (Pita y Pedregal, 2011). Sin embargo la recopilación de los datos desagregados a es-
tos niveles, el tratamiento y espacialización de esta información y su representación cartográfica 
no es sencilla, especialmente en el caso del agua. Los datos sobre el agua suelen presentarse en la 
documentación hidrológica a escala de cuenca o desagregados en sistemas de explotación en el 
caso de los recursos y demandas. Sin embargo, la escala municipal permite homogeneizar el tra-
tamiento y el análisis con otros recursos naturales en el conjunto del IDTA, reforzando su papel 
como elemento clave en el análisis integrado.
En relación con la expresión territorial de la demanda de agua destacan los siguientes datos. En 
general el IDTA 2010 (Pita, 2011) (ver Mapa 2), constata un crecimiento muy considerable de 
las superficies regadas, salvo en los entornos metropolitanos o aglomeraciones urbanas litorales, 
donde se presenta una fuerte competencia entre el uso del suelo no agrario y los aprovechamien-
tos agrícolas, salvo en zonas de agricultura muy intensiva. También crecen las demandas hídricas, 
aunque como hemos comentado en menor proporción que las superficies, como consecuencia de 
la disminución de las dotaciones unitarias medias (m³/ha), tanto por el aumento de la eficiencia 
en los sistemas de riego, como por la participación muy destacada del olivar de regadío (con rela-
tivamente bajos requerimientos hídricos) en esta expansión de las superficies regadas.54
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Mapa 2. Demanda total de agua, 2008
Fuente: IDTA 2010 (Pita, 2011)
Entre el Informe de 2002 y el de 2008, dentro de una sensible continuidad (lógica, por el corto 
espacio de tiempo transcurrido), se aprecian dos tendencias significativas. La primera consiste 
en la intensificación del uso de agua (aumento de la demanda total) en algunos municipios del 
tronco del Guadalquivir (vegas de Jaén, Córdoba y Sevilla), del tramo final del Genil, del Guada-
lete, y en menor medida del Barbate (Cádiz), en los que se localizan grandes zonas regables. La 
segunda puede tener una significación hidrológica y territorial superior: se trata de la expansión 
difusa de la demanda total del agua, derivada principalmente de la expansión del regadío del 
olivar en municipios serranos y campiñeses. La expresión cartográfica de este fenómeno (mapa 
demanda de agua) es la expansión de tonos más oscuros de la gama a la práctica totalidad de los 
municipios de Jaén, buena parte de los de la provincia de Granada, la Subbética cordobesa y, en 
menor medida, el norte de la provincia de Málaga (comarca de Antequera). Estos cambios de 
intensidades están indicando el paso de demandas de menos de 1 hm³/año a demandas situadas 
entre 1 y 15 hm³/año.
El mapa de relación entre demanda municipal total de agua y lluvia útil generada en el propio 
territorio municipal (Mapa 3) junto con el mapa de huella hídrica permiten hacer una lectura 
territorialmente muy matizada de la demanda de agua en Andalucía. Con el mapa de la huella 
hídrica (Mapa 4) se ha pretendido profundizar en las relaciones entre las demandas de cada te-
rritorio municipal (relativizadas por sus respectivas poblaciones, es decir, expresadas en m³/hab/
año) y sus propias potencialidades de generación, cuantificadas a partir de la superficie municipal 
(km²) y los caudales específicos (l/s/km²) que corresponden a los sistemas de explotación en los 
que se sitúa cada uno de los municipios.
El mapa 3 dibuja con gran nitidez los espacios en los que las demandas totales (absolutas) exce-
den del recurso natural (precipitación menos evapotranspiración) generado en su propia superfi-
cie: las campiñas, vegas y hoyas (interiores o litorales) en las que se localizan grandes superficies 55
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de riego y las aglomeraciones urbanas, con pequeños términos municipales (bahía de Cádiz, 
Sevilla, Granada, Jaén, Almería), en las que esa relación también es muy deficitaria (demandas 
que exceden más de dos veces la lluvia útil «local»). A estos espacios se añaden otros (interior de 
Almería, sector más oriental de Granada: el llamado «Sureste árido» en los que el desequilibrio 
se debe al pequeño volumen de la lluvia útil. Gran parte del territorio es generador neto de agua: 
toda Sierra Morena, los Sistemas Béticos (excluido el mencionado sector más oriental) y buena 
parte de las campiñas de Córdoba, Sevilla, Cádiz y Huelva.
Mapa 3. Relación entre demanda total de agua y lluvia útil
Fuente: IDTA 2010 (Pita, 2011)
El mapa de huella hídrica (mapa 4) matiza esta imagen al presentar las demandas de agua de 
cada municipio no en valores absolutos (hm3/año) sino en dotaciones por habitante (m³/hab/
año). Estas dotaciones se relacionan con la superficie (en hectáreas) necesaria para producir el 
agua con la que cubrir cada una de esas dotaciones teniendo en cuenta la «productividad hídri-
ca» local (caudal específico, l/s/km²). De esta manera, se aplica la regla habitual en el cálculo de 
la huella ecológica, es decir, relacionar los consumos de materiales y energía per cápita (en este 
caso, las dotaciones de agua por habitante) con la superficie necesaria para producirlos, teniendo 
en cuenta la productividad del propio ámbito considerado. Como resultado, aquellas aglome-
raciones urbanas con pequeños términos (aglomeraciones de Huelva, bahía de Cádiz, bahía de 
Algeciras, Sevilla, Granada y Costa del Sol), sin demandas agrarias y, por tanto, con consumos 
totales que pueden ser relativamente elevados pero con dotaciones por habitante, al ser estricta-
mente urbanas, bajas (entre 50 y 100 m³/hab/año), se sitúan en el rango más bajo (< 0,1 ha/hab). 
Por el contrario, algunos municipios serranos pequeños y de poca población, con regadíos tra-
dicionales de consumos relativamente elevados (riegos tradicionales por gravedad), como los de 
ambas vertientes de Sierra Nevada, se sitúan en los niveles más elevados de la escala (> 2 ha/hab). 
En general, el mapa traduce la realidad de dotaciones más elevadas en los municipios rurales con 
superficies de regadío y escasa población, en los que la huella hídrica (ha/hab) se incrementa. Este 56
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hecho se acentúa, también en este caso, en el «sureste árido», por la aplicación en él de los bajos 
caudales específicos (l/s/km²) que les corresponden.
Mapa 4. Huella hídrica
Fuente: IDTA 2010 (Pita, 2011)
Imagen 1. Proceso de elaboración del mapa de huella hídrica7
Fuente: IDTA 2010 (Pita, 2011)
7. Diseñado y elaborado por Mª Fernanda Pita y Manuel Bernal57
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4. Consecuencias ambientales de la política de aguas en Andalucía
Actualmente ya no es necesario destacar las fuertes implicaciones e interrelaciones territoriales 
de la gestión agua. Cualquier actividad, aunque no tenga un objetivo hidráulico directo (el pro-
ceso urbanizador, determinadas prácticas agrícolas, los vertidos industriales, etc.) influye sobre 
la cantidad y la calidad del agua.
En Andalucía, como ha quedado patente y sin desconocer el creciente impacto territorial de 
los usos urbanos-turísticos, los de mayor importancia por su extensión y distribución son los 
usos agrarios. La intensificación productiva, tanto en secano como en regadío, ha ido asociada al 
incremento del uso de abonos químicos y fitosanitarios. Es indudable el aumento de las produc-
ciones que ha permitido esta estrategia, pero la acumulación de los efectos producidos por los 
lixiviados de estos productos en los suelos, ríos, humedales y acuíferos ha puesto en peligro los 
ecosistemas acuáticos y, en algunas ocasiones, la salud de los seres humanos. A ello se suma la 
creciente demanda de agua agraria, consecuencia de la expansión incontrolada del regadío, que ha 
tratado de satisfacerse mediante la regulación de los cursos de aguas y, en demasiadas ocasiones, 
la sobreexplotación de las aguas subterráneas.
El déficit de gobierno del territorio en su dimensión urbanística está en la base de otro fenómeno 
de creciente impacto: las inundaciones, derivadas de un aumento de la tradicional ocupación 
desordenada de llanuras de inundación. Además el incremento de la superficie impermeabiliza-
da junto a la invasión o eliminación de cauces propiciados por desarrollos urbanísticos no su-
pervisados por la Administración de aguas, están alterado sensiblemente, en las aglomeraciones 
urbanas, la manera en que fluyen las aguas superficiales y la infiltración a las aguas subterráneas. 
Un mayor volumen de agua concentrado llega por superficie, o a través de canalizaciones y de 
colectores, a la red de drenaje en menos tiempo. La reducción del espacio de los ríos como con-
secuencia de los rectificados, canalizaciones, cambios de trazado, ocupaciones del cauce y sus ri-
beras, etc., imposibilitan los procesos naturales de laminación y disipación de energía. Todo ello, 
está provocando profundas incisiones en el suelo, el desmoronamiento y desplome de las riberas, 
el deterioro de los ecosistemas fluviales y el agravamiento del riesgo de inundación.
Como se ha comentado en la introducción de este texto, la Directiva Marco del Agua (DMA) 
concede una importancia capital a la calidad de las masas de agua, en tanto que establece como 
objetivo fundamental de la gestión del agua la conservación o recuperación del buen estado ecoló-
gico de las de aguas. Esta orientación no es sólo una consecuencia de una visión ambientalista del 
agua, sino que responde a la necesidad de mejorar la salubridad de los ecosistemas hídricos con 
el fin de garantizar los usos actuales y futuros en cantidad y calidad suficientes. En este sentido es-
tablece una relación directa entre la calidad de los ecosistemas y el consumo humano. «La buena 
calidad del agua contribuirá a garantizar el abastecimiento de agua potable a la población», señala 
el considerando 24 de la Directiva. Por su parte, el Artículo 7 ordena identificar todas las masas 
de agua utilizadas para la captación destinada al consumo humano que proporcionen un prome-
dio de más de 10 m3 diarios o que abastezcan a más de 50 personas. Estas masas deben de ser 
protegidas de manera especial, «con objeto de evitar el deterioro de su calidad, contribuyendo así 
a reducir el nivel de tratamiento de purificación necesario para la producción de agua potable». 
Los niveles de calidad garantizados deben cumplir, además, los requisitos de la Directiva 98/83/
CEE, transpuesta a la legislación española por el Real Decreto 140/2003 sobre criterios sanitarios 
de la calidad del agua de consumo humano.58
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Por tanto para la DMA conocer el estado de los ecosistemas acuáticos debe ser el punto de partida 
del proceso planificador, ya que la gestión del agua debe orientarse a la protección de los ecosiste-
mas acuáticos. Para evaluar el estado de las masas de agua se han utilizado por primera vez crite-
rios físico-químicos, biológicos y morfodinámicos de forma integrada. El estado global de las ma-
sas de agua superficiales, clasificado en bueno o mejor y peor que bueno, queda determinado por el 
peor valor del estado ecológico y del estado químico. Para clasificar el estado ecológico (o potencial 
ecológico en el caso de masas muy modificadas) se utilizan criterios de calidad biológicos, hidro-
morfológicos y fisicoquímicos, establecidos por el Reglamento de la Planificación Hidrológica 
(Real Decreto 907/2007). Se clasifica como muy bueno, bueno, moderado, deficiente o malo. Por 
su parte la clasificación del estado químico viene determinada por el cumplimiento de las normas 
de calidad medioambiental respecto a las sustancias prioritarias del Real Decreto 60/2011, de 21 
de enero, sobre las normas de calidad ambiental en el ámbito de la política de aguas, que traspone 
a la legislación española la Directiva 2008/105/CE relativa a las Normas de Calidad Ambiental en 
el ámbito de la política de aguas. El estado químico se clasifica en bueno o no alcanza el bueno.
El Mapa 5 muestra el estado global de las aguas superficiales a excepción de las costeras. Por tanto 
se encuentran incluidas las aguas de la categoría ríos, lagos y las de agua de transición (estuarios, 
marismas, deltas). La red hidrográfica identificada, incluida en las categorías ríos y transición, 
está condicionada por criterios de cuenca vertiente (>10 km2) y caudal modular (>100 l/s) adop-
tados para su identificación, que deja fuera, sobre todo en la Andalucía más árida, gran parte de 
la red fluvial temporal.
Mapa 5. Estado global de la red hidrográfica de Andalucía, 2013
Fuente: Memoria del Plan Hidrológico e Informe de Sostenibilidad Ambiental de las Demarcaciones del Guadalquivir; y Guadiana 
(Ministerio de Medio Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente 2013a y 2013b). Propuesta de proyecto de Plan Hidrológico de 
la Demarcación del Segura (Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente, 2013c). Memoria del Plan Hidrológico de 
la D.H. Mediterránea Andaluza; Guadalete y Barbate; Tinto, Odiel y Piedras (Consejería de agricultura, Pesca y Medio Ambiente, 
2012a, 2012b y 2012c). Elaboración propia59
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En él se muestra la existencia de un grupo reducido de masas se agua con un estado bueno o me-
jor. Se localizan en la cabecera del Guadalquivir (sierras de Cazorla, Segura y Sagra); cabeceras de 
los afluentes de la margen derecha (Sierra Morena de Jaén, Córdoba, Sevilla y Huelva); algunas en 
las cabeceras del Genil (Sierra Nevada) y Guadalfeo (Sierra Harana) y, más puntualmente, en la 
Sierra Colomera, comarca de Guadalteba, Serranía de Ronda y Sierra Sur de Sevilla. La presencia 
de color azul en torno al estuario del Guadalquivir y en sector occidental del litoral onubense, se 
debe al peso del buen estado de las aguas de transición.
El mal estado clasificado como peor que bueno predomina en todo el valle del Guadalquivir, las 
campiñas cordobesas, sevillanas y gaditanas, las hoyas intrabéticas, las cuencas del Guadalete-
Barbate, el sector noroccidental de la provincia de Córdoba (río Zújar, en la cuenca del Guadiana) 
y el litoral, con las excepciones mencionadas. El principal problema de contaminación difusa en 
los ríos Tinto y Odiel es el causado por los drenajes ácidos de las minas, asociados a la explotación 
del cinturón pirítico ibérico, que afecta a 240 km de cauce en la cuenca del Odiel y 77 km de la 
cuenca del Tinto.
La caracterización de las aguas superficiales se complementa con la información sobre la con-
centración de nitratos en las aguas subterráneas, debida sobre todo a la actividad agropecuaria 
localizada en zonas permeables, especialmente la agricultura de regadío, en la que se utilizan fer-
tilizantes nitrogenados en dosis excesivas (mapa 6). La correlación entre altos niveles de nitratos 
en los acuíferos y el mal estado (peor que bueno) de las aguas superficiales es muy elevada.
Mapa 6. Concentración de nitratos en aguas subterráneas, 2008
 
Fuente: IDTA 2010 (Pita, 2011)
Las zonas más afectadas por este problema se sitúan sobre terrenos de naturaleza predominan-
temente detrítica, en general llanas y aptas para la práctica agrícola, como son: los ejes de los 
ríos Guadalquivir y Genil, la parte más occidental de Almonte-Marismas, las campiñas (sobre 
todo las de Sevilla y Córdoba), la depresión de Granada y la comarca de La Loma en Jaén. En las 60
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montañas calizas de la mitad oriental de la cuenca del Guadalquivir, el problema es más limitado, 
aunque en las zonas de mayor presión agrícola hay valores elevados, como en el acuífero Huéscar-
Puebla de Don Fadrique (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2009). En la 
cuenca mediterránea los principales impactos se detectan en Carchuna-Castell de Ferro, con un 
valor medio que supera ampliamente el umbral establecido para designar una masa como en 
riesgo (50 mg/l); Río Vélez; Llanos de Antequera-Vega de Archidona y Fuente de Piedra, decla-
radas zonas vulnerables por la Junta de Andalucía (Decreto 36/2008, de 5 de febrero, por el que 
se designan las zonas vulnerables y se establecen medidas contra la contaminación por nitratos de 
origen agrario). Otra masa calificada en riesgo, por afectar especialmente a captaciones para abas-
tecimiento urbano, es el acuífero Guadiaro-Genal-Hozgarganta. Por su parte, los altos contenidos 
de nitratos en el aluvial del río Guadiaro desde su inicio hasta San Martín del Tesorillo no quedan 
suficientemente reflejados en los datos analíticos, pero han obligado a clausurar captaciones de 
abastecimiento urbano de San Pablo Buceite (Agencia Andaluza del Agua, 2009). En las cuencas 
Atlánticas andaluzas, las masas de agua subterránea más afectadas por contaminación difusa 
agraria son las de Lepe, Cartaya, Condado y Niebla, en Huelva, y en Cádiz, las correspondientes 
al litoral noroccidental y central de la provincia. Por lo que se refiere a los indicadores de calidad 
en aguas litorales, destacan dos datos fundamentales: en primer lugar, los altos niveles del índice 
de contenido metálico en el estuario del Tinto y Odiel; en segundo lugar, la alta concentración de 
sólidos en suspensión en el estuario del Guadalquivir (mapa 7).
Mapa 7. Índice de contenido metálico en aguas litorales, 2008
 
Fuente: IDTA 2010 (Pita, 2011)
Estas dos situaciones están relacionadas con dos problemas territoriales importantes de Anda-
lucía: por una parte, los efectos de la actividad minera, actual y pasada, en la franja pirítica, 
anteriormente mencionada, unida a la actividad de la industria química metalúrgica pesada de 
Huelva (polígonos industriales de Punta del Sebo, Nuevo Puerto y Tartessos); por otra, la fuerte y 61
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creciente erosión que se produce en la cuenca del Guadalquivir, acrecentada en los últimos años 
por la intensificación agraria y los cambios en los sistemas de cultivo, especialmente en el olivar.
Anteriormente se hizo referencia al esfuerzo inversor en materia de depuración de aguas que se 
viene realizando en Andalucía. Inversión que continúa en los actuales planes hidrológicos, junto 
a la realizada por la Estrategia de Saneamiento y Depuración de Andalucía 2010-2015.
Mapa 8. Situación de las Estaciones de Depuración de Aguas Residuales en 2008
Fuente: IDTA 2010 (Pita, 2011)
En 2008 (ver mapa 8) en la demarcación hidrográfica del Guadalquivir, existían 288 aglomera-
ciones urbanas con más de 2.000 habitantes equivalentes, que totalizan una carga de 6.213.894 
habitantes-equivalentes (h-e). De las aglomeraciones urbanas identificadas, 210 contaban con 
estaciones depuradoras de aguas residuales (EDAR), de desigual grado de eficacia en su funcio-
namiento. Efectivamente, de estas 210 aglomeraciones con EDAR, 187 (159 entre 2.000 y 15.000 
h-e, y 28 mayores de 15.000 h-e) no tenían un nivel de depuración adecuado, con el consiguiente 
riesgo de contaminación de aguas superficiales y subterráneas. Otras 78 aglomeraciones urbanas 
aún no disponían de EDAR, con una carga contaminante total estimada de 411.261 h-e. (Con-
sejería de Medio Ambiente, 2009). En la demarcación del Mediterráneo existían importantes 
aglomeraciones de población sin instalaciones de depuración de sus aguas residuales. Era des-
tacable el caso de Algeciras, el quinto núcleo en tamaño de la demarcación, con más de 100.000 
habitantes, cuya depuradora no se puso en funcionamiento hasta el segundo semestre de 2012.
En 2011, continuaban en construcción 46 EDAR en Andalucía con una carga 717.135 habitantes-
equivalentes, por el contrario 584 funcionaban con una carga equivalente depurada de 11.730.143 
hab (Consejería de Agricultura y Medio Ambiente, 2011). Actualmente, según el Informe de Me-
dio Ambiente de 2012, la carga equivalente depurada ha pasado a 11.919.300 h-e, el 81 %, aunque 
la carga contaminante equivalente sin conectar aún es muy elevado (2.789.910 h-e).62
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5. Conclusiones
En Andalucía desde el año 1981 hasta la actualidad en la política de aguas podemos diferenciar 
dos grandes periodos. Una primera etapa en la que la política hidráulica tradicional llega a su mo-
mento culminante. Esta trayectoria, que cuenta con un importante respaldo y legitimidad social, 
se caracteriza por la intensificación en la ejecución de infraestructuras con el fin de incrementar 
la oferta de recursos hídricos y, con ello, garantizar los abastecimientos urbanos y atender a las 
crecientes demandas agrarias.
Los debates suscitados por la presentación del Anteproyecto y la formulación del Plan Hidro-
lógico Nacional de 1993, en el marco de procesos globales que afectan a España, (Moral et al., 
2003) están en el origen de la crisis del modelo tradicional desde el punto de vista conceptual, 
económico y ambiental (Gómez y del Moral, 1995). Los efectos negativos de la sequía de 1991-
95, especialmente problemática en Andalucía, evidenciaron las limitaciones y la insostenibilidad 
del potente sistema hidráulico, lo que produjo una intensificación del debate sobre la política del 
agua. Posteriormente la nueva perspectiva que ofrece la Directiva Marco del Agua ha permitido 
profundizar en el debate. Puede afirmase que el paradigma hidráulico tradicional sufre una crisis 
profunda, aunque todavía mantiene fuertes apoyos, en ausencia de un proyecto alternativo so-
cialmente aceptado.
En las últimas décadas ha habido mejoras importantes, principalmente en la garantía, calidad y 
eficiencia de los abastecimientos urbanos, en la depuración de las aguas residuales y en la gestión 
de las sequías que ha amortiguado la gran variabilidad y fallos en los niveles de garantía del re-
curso disponible.
Sin embargo, es de destacar la continuidad de inercias importantes y sigue sin aprovecharse la 
reorientación de modelo de planificación y gestión del agua que ofrece la DMA. Sin duda ha habi-
do avances en la lógica, la metodología y la terminología en la línea de la DMA. Así mismo, se ha 
mejorado en el diagnóstico del estado de las cuencas, se ha progresado en el reconocimiento de 
la disminución de las demandas urbanas, en la toma de conciencia sobre la necesidad de frenar el 
avance incontrolado de la superficie regada o la necesidad de adaptar las dotaciones a las mejoras 
en la eficiencia en las infraestructuras de transporte, distribución y aplicación. En sentido contra-
rio, se constata que la principal intención de la planificación hidráulica sigue siendo la reducción 
de la ‘brecha’ entre las demandas y los recursos, lo que en la terminología anterior se denominaba 
el ‘déficit estructural’.
Hasta el momento no se ha querido o podido abordar el elemento central del problema del agua 
en Andalucía, el crecimiento insostenible de la demanda agraria de agua, relacionado con el fenó-
meno más general del desgobierno territorial. En el reciente proceso de planificación se ha eludi-
do analizar y diseñar medidas para afrontar los factores, complejos y profundamente enraizados, 
que subyacen a este fenómeno.
El vigor de los valores productivistas enraizados en la sociedad y la fuerte inercia de la cultura 
de la intervención infraestructural, de artificialización y ‘dominación’ del sistema hidrológico. El 
axioma de que es deseable «evitar que el agua se pierda en el mar» está cuestionado pero no está 
superado en términos sociales. Prueba de ello es la gran legitimidad social de los usuarios agra-
rios que se ha evidenciado durante el proceso planificador en varios aspectos clave: su resistencia 
a asumir los costes del agua, las presiones contra el establecimiento de regímenes de caudales 
ecológicos adecuados y concertados o el impulso a la modernización de regadíos.63
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El aumento de las extracciones (que superan el 60% de los recursos naturales totales), especial-
mente de agua subterránea, y la expansión del regadío, unido a sistemas de producción agraria 
intensivos, han incrementado notablemente los problemas de erosión (la turbidez del agua es uno 
de los mayores problemas de calidad de los ríos) y la contaminación por fertilizantes y fitosani-
tarios.
El déficit de gobierno del territorio está también en la base de otro fenómeno de creciente impac-
to, el aumento de la vulnerabilidad frente a las inundaciones, consecuencia de la desconexión de 
la gestión del agua de la ordenación urbanística y territorial. Por otra parte, cada vez se dejan sen-
tir con más intensidad las consecuencias del sellado e impermeabilización de suelos, con impacto 
en procesos de hidrología urbana que crean nuevas situaciones de riesgo o agravan las existentes.
Estos procesos están relacionados, como un telón de fondo que condiciona la realidad regional, 
con el papel asignado al sistema productivo andaluz: economía extractiva, producción primaria y 
ocio y turismo, basada en la explotación y consumo de recursos naturales (clima, suelo, territorio, 
agua, paisaje).
Por último, conviene señalar un fenómeno con importante proyección futura. En los Planes apro-
bados se sigue sin extraer de manera clara las implicaciones actuales, y para el futuro, del cambio 
climático. De la reevaluación de los recursos naturales de las cuencas que presentan los actuales 
Planes, cumpliendo el mandato de la Instrucción de Planificación Hidrológica, se desprende una 
reducción de entre el 10% y el 20% de las aportaciones naturales, según el sistema de explotación 
de que se trate, en la serie reciente (1980-2005) respecto de la larga (1940-2005). Este dato, al que 
se tienen que añadir los impactos del cambio climático en las próximas décadas, todavía no se ha 
incorporado en la definición de los objetivos, programa de medidas, seguimiento y control de la 
planificación hidrológica.
En este contexto, sigue siendo necesario profundizar en la reorientación de la política de aguas, 
abriendo al debate público y a la participación ciudadana proactiva el problema del desgobierno 
territorial y la expansión de presiones e impactos sobre el sistema hidrológico, incluyendo to-
dos sus factores explicativos (políticos, sociales, económicos y administrativos), difundiendo sus 
consecuencias ambientales y económicas, así como las medidas y alternativas propuestas para su 
resolución.
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planificación hidrológica correspondiente a la Demarcación Hidrográfica del Segura. «BOE» 136, de 7 de junio de 
2013, páginas 29298 a 29298
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